ICC] - Act administrativ.
Cerinta claritatii redactarii
textululi ca premisa a
legalitatii

Legislatie relevanta:

= Legea nr. 554/2004, art. 2

0 autoritate publica cu atributii de supraveghere, prevenire
si control intr-o anumita arie de activitate, avand in vedere
pozitia dominata pe care o ocupa in virtutea prerogativelor
de putere publica pe care legea 1 le pune la dispozitie
pentru realizarea interesului public in slujba caruia se afla,
are obligatia, rezultata din exigentele bunei administrari, sa
emita, pentru organizarea activitatii sale, norme
administrative clare, care sa nu genereze riscul
distorsionarii liberei concurente si aparitiei conflictelor de
interese.

Actul administrativ care nu indeplineste conditia de claritate
in masura sa excluda interpretarea in sensul deturnarii
scopului prevederilor legale in aplicarea carora a fost
dat, este nelegal fiind emis cu exces de putere, in sensul
art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004.

Decizia nr. 1622 din 27 martie 2014

Prin actiunea inregistrata pe rolul Curtii de Apel Bucuresti —
Sectia a VIII-a, contencios administrativ si fiscal,
reclamanta Asociatia EVO a solicitat anularea dispozitiilor
art.3 din Ordinul nr. 17 emis la 30 martie 2011 de catre
Autoritatea Nationala Sanitara Veterinara si pentru Siguranta
Alimentelor.
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In motivarea cererii, reclamanta a aratat, in esenta, ca, in
baza art.48 din Legea nr.215/2004, Autoritatea Nationala
Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor a emis
Ordinul nr.17 din 30 martie 2011, care la art.3 prevede ca
“pentru asigurarea prin analize de laborator pentru realizarea
actiunilor de supraveghere, prevenire, control si eradicare a
bolilor la animale, a celor transmisibile 1la om, protectia
animalelor si protectia mediului, precum si a unui autocontrol
privind sanatatea animala si siguranta alimentelor conform
prevederilor legale in vigoare, operatorii economici pot
incheia, in conditiile legii, contracte cu laboratoarele
centrale, zonale si judetene ale autoritatii sanitar
veterinare si pentru siguranta alimentelor pentru efectuarea
de analize pentru produsele supuse supravegherii si
controlului...”.

Reclamanta a sustinut ca Autoritatea Nationala Sanitara
Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor detine controlul
asupra laboratoarelor de stat din subordinea directiilor
sanitar-veterinare si pentru siguranta alimentelor judetene si
ale municipiului Bucuresti care desfasoara preponderent si
activitati comerciale cu agentii economici pe care ii indruma
sa efectueze programele de autocontrol cu acestea, desi
aceleasi activitati le efectueaza si laboratoarele private. De
asemenea, detine controlul si asupra inspectorilor cu
atributii privind autorizarea, inregistrarea, controlul si
sanctionarea agentilor economici; laboratorului de referinta
IISPV (Institutul de Igiena si Sanatate Publica Veterinara) si
directiei de autorizare a laboratoarelor.

In aceste conditii, reclamanta a apreciat c& Autoritatea
Nationala Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor
nu asigura impartialitatea si echidistanta obligatorii conform
legii, intrucat comisiile de autorizare sunt constituite
exclusiv din personalul autoritatii parate care 1si
autorizeaza propriile compartimente.

In acest mod, laboratoarele de stat din subordinea directiilor



sanitar-veterinare si pentru siguranta alimentelor sunt puse
in postura dubla de arbitru si jucator pe piata efectuarii
contra cost a examenelor de laborator din cadrul programelor
de autocontrol, fiind astfel incalcate dispozitiile Legii
concurentei nr.21/1996 si ale Legii nr.161/2005.

Reclamanta a mai aratat ca Autoritatea Nationala Sanitara
Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor trebuie sa
serveasca scopului sau existential, respectiv protectia
publica si libera concurenta si nu crearea unui monopol, prin
aplicarea unor dispozitii si dezvoltarea lor prin acte de tip
administrativ.

Parata Autoritatea Nationala Sanitara Veterinara si pentru
Siguranta Alimentelor a formulat intampinare prin care a
invocat exceptia inadmisibilitatii actiunii pentru
neindeplinirea procedurii prealabile, iar pe fondul cauzei, a
solicitat respingerea actiunii ca neintemeiata.

Prin incheierea de sedinta de la 9.05.2012, Curtea a admis
cererea de sesizare a Curtii Constitutionale cu solutionarea
exceptiei de neconstitutionalitate a art. 48 alin. 5 din 0G
nr. 42/2004, astfel cum a fost modificat prin pct. 62 al Legii
nr. 215/2004, invocata de reclamanta.

Solutia primei instante

Prin sentinta civila nr.3318 din 18 mai 2012, Curtea de Apel
Bucuresti — Sectia a VIII-a contencios administrativ si
fiscal a admis actiunea formulata de reclamanta Asociatia EVO
si a anulat dispozitiile art.3 din Ordinul nr. 17, emis la 30
martie 2011 de catre Autoritatea Nationala Sanitara Veterinara
si pentru Siguranta Alimentelor.

Pentru a pronunta solutia, instanta de fond a retinut ca, in
conformitate cu reglementarea data de 0.G. nr.42/2004 aprobata
cu modificari din Legea nr. 215/2004, Autoritatea Nationala
Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor este
institutia cu atributii de control in domeniul veterinar si



singura autoritate care poate constata contraventii si aplica
sanctiuni in materie, iar in vederea exercitarii acestei
activitati de control, dispune de laboratoare de cercetare si
analiza, finantate de la bugetul de stat.

Instanta de fond a apreciat ca dispozitiile art.48 alin. (5)
din 0.G. nr.42/2004, astfel cum a fost modificat prin pct.62
al Legii nr.215/2004, nu aduc atingere principiului
concurentei loiale, nefavorizand in niciun fel institutele si
directiile sanitar-veterinare 1n raport cu operatorii
economici privati.

Referitor la art. 3 din Ordinul nr.17/2011, instanta de fond
constata ca acesta se refera efectiv 1la incheierea
contractelor cu laboratoarele centrale, zonale si judetene ale
autoritatii sanitar-veterinare, inclusiv 1iIn scopul
autocontrolului, intr-o formulare care nu lasa de inteles, 1in
mod evident, ca astfel de contracte pot fi incheiate cu
operatori economici din mediul privat care actioneaza in
domeniu.

Or, ratiunea legiuitorului, care a prevazut ca Autoritatea
Nationala Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor
coordoneaza tehnic si administrativ, organizeaza si
controleaza efectuarea activitatilor publice sanitar-
veterinare, in timp ce activitatile de asistenta, precum si
desfasurarea de analize in laboratoare autorizate pentru
activitatea de autocontrol, le-a lasat la dispozitia mediului
privat, a fost tocmai aceea de a nu se incalca legislatia in
materia concurentei, precum si evitarea eventualelor conflicte
de interese.

Astfel ca, in opinia instantei de fond, interpretarea art. 48
alin. (5) din 0.G. nr. 42/2004, altfel decat in sensul ca
veniturile din tarife se refera exclusiv la activitatile
sanitar-veterinare si de laborator etc., desfasurate in
contextul activitatii date in sarcina Autoritatii Nationale
Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor de lege



(coordonare, organizare, control) este evident de natura sa
conduca, atat la incalcarea art.2 alin. (1) lit.b si art.9
alin. (1) din Legea nr.21/1996 (referitoare la interzicerea
actelor si faptelor care restrang, impiedica sau denatureaza
concurenta, savarsite de autoritatile si institutiile
administratiei publice centrale sau locale, in masura in care
acestea, prin deciziile emise sau prin reglementarile
adoptate, intervin in operatiuni de piata, influentand direct
sau indirect concurenta), cat si a prevederilor Regulamentului
CE nr. 882/2004 referitoare la evitarea oricarui conflict de
interese in randul personalului care efectueaza controalele
oficiale.

Prin urmare, Ordinul nr. 17/2011 emis de ANSVSA prin art. 3
deschide calea incalcarii principiilor concurentei loiale,
inclusiv prin pozitia dominanta pe care ar dobandi-o pe o
piata in care, in mod evident, agentii economici ar fi mai
interesati sau chiar fortati sa obtina, spre exemplu, un
buletin de analize emis chiar de laboratoarele A.N.S.V.S.A.,
decat de un laborator privat autorizat, stiind ca activitatea
de verificare si control apartine exclusiv autoritatii
administrative.

In plus, instanta de fond a considerat ca, prin precizarile
referitoare la activitatea de autocontrol, Ordinul adauga la
actul normativ cu forta juridica superioara reprezentat de
0.G. nr. 42/2004, aprobat prin Legea nr. 215/2004, largind
fara temei domeniul de competenta stabilit de legiuitor.

Autoritatea Nationala Sanitar Veterinara si pentru Siguranta
Alimentelor (A.N.S.V.S.A.) a atacat cu recurs sentinta
mentionata, solicitand modificarea ei in sensul respingerii
actiunii reclamantei, pentru motive pe care le-a incadrat
in prevederile art. 304 pct. 9 Cod procedura civila.

In motivarea caii de atac, recurenta — parata a criticat
sentinta ca fiind netemeinica si nelegala, fiind data cu
aplicarea gresita a legii, aratand, contrar concluziei



instantei, ca art. 3 din Ordinul nr. 17/2011 nu impune
operatorilor economici obligatia de a incheia contracte doar
cu laboratoarele centrale, zonale si judetene ale autoritatii
sanitar-veterinare si pentru siguranta alimentelor, din
formularea “pot incheia” rezultand, intr-o maniera care nu
lasa loc de interpretare, ca acestia pot incheia contracte
pentru efectuarea de analize pentru produsele supuse
supravegherii si controlului, cuprinse in programele prevazute
la art. 1 din Ordin si cu laboratoarele private.

Cu referire la considerentele privind conflictul de interese
si pozitia dominanta a A.N.S.V.S.A. 1in relatia cu
laboratoarele sanitare si pentru siguranta alimentelor
private, recurenta — parata a aratat ca, in contextul normativ
trasat de 0.G. nr. 42/2004, aprobata cu modificari prin Legea
nr. 215/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, si
H.G. nr. 1415/2009, privind organizarea si functionarea
A.N.S.V.S.A. si a unitatilor din subordinea acesteia, prin
emiterea Ordinului nr. 17/2011, A.N.S.V.S.A. si-a
indeplinit prerogativele de putere publica, de reprezentant al
statului, asigurand conditiile necesare pentru supravegherea
sigurantei alimentelor, inclusiv prin efectuarea examenelor de
laborator din cadrul programelor de autocontrol de
catrelaboratoarele centrale, zonale si judetene ale
autoritatii sanitar-veterinare si pentru siguranta
alimentelor.

Avand in vedere argumentele expuse, a considerat ca motivatia
instantei de fond cu privire la “‘pozitia dominanta”,
“concurenta neloiala”, “conflict de interese”, nu poate fi
primita, ANSVSA indeplinindu-si misiunea, 1in limitele
competentelor legale ce i-au fost delegate de catre statul
roman.

Cu privire la incalcarea de catre A.N.S.V.S.A. a prevederilor
art. 9 din Legea nr. 21/1996 — Legea concurentei, republicata,
cu modificarile si completarile ulterioare, a aratat ca
prevederile legale invocate trebuie coroborate cu prevederile



art. 2., alin. (1) lit. b) ,Dispozitiile prezentei legi se
aplica actelor si-faptelor care restrang, impiedica sau
denatureaza concurenta, savarsite de:.. b) autoritatile si
institutiile administratiei publice centrale sau locale, in
masura in care acestea, prin deciziile emise sau prin
reglementarile adoptate, intervin in operatiuni de piata,
influentand direct sau indirect concurenta, cu exceptia
situatiilor cand asemenea masuri sunt luate in aplicarea altor
legi sau pentru apararea unui interes public major.”

Avand in vedere considerentele expuse, A.N.S.V.S.A., prin
aprobarea Ordinului 17/30 martie 2011, a urmarit realizarea
misiunii stabilite de statul roman prin lege, si anume
apararea unui interes public major: sanatatea publica.

In altd ordine de idei, recurenta — paratd a aratat ca
art. 3 din Anexa la Ordinul nr. 48/2010 pentru aprobarea
Normei sanitare veterinare si pentru siguranta alimentelor
privind autorizarea laboratoarelor supuse controlului sanitar-
veterinar si pentru siguranta alimentelor stabileste
categoriile de laboratoare, acreditarea acestora fiind facuta
de catre RENAR, institutie independenta de A.N.S.V.S.A., iar
pachetul de igiena (Regulamentele 852 si 853/2004) care
reglementeaza programul de asigurare a calitatii, prevede ca
autocontrolul poate fi realizat si de catre operatorii
economici, fara a exclude efectuarea lui de laboratoarele
din cadrul directiilor sanitare veterinare si pentru
siguranta alimentelor judetene.

Prin urmare, este neintemeiata retinerea instantei de fond ca
art. 3 din Ordinul nr. 17/30 martie 2011 incalca prevederile
Regulamentului CE nr. 882/2004 referitoare la evitarea
oricarui conflict de interese in randul personalului care
efectueaza controalele oficiale.

Asociatia EVO nu a formulat intampinare in conditiile art. 308
alin. (2) Cod procedura civila, dar a depus la dosar note
scrise prin care a raspuns criticilor formulate in recurs,



considerandu-le nefondate, in principal pentru motivul ca
art. 3 din Ordinul nr. 17/2011, care se refera efectiv la
incheierea contractelor pentru autocontrol, nu lasa de inteles
ca astfel de contracte pot fi incheiate cu operatorii
economici din mediul privat care actioneaza in domeniu.

In plus, a aratat ca 0.G. nr. 42/2004 nu stipuleaza
posibilitatea ca laboratoarele judetene sa desfasoare
activitati de autocontrol, in caz contrar existand riscul
unei distorsiuni majore a pietei de specialitate la nivel
national, efect al dublei posturi, de a controla si a
sanctiona, cumulata de A.N.S.V.S.A.

Recursul nu este fondat.

Asa cum rezulta din expunerea rezumativa cuprinsa la pct. 1
din prezenta decizie, intimata — reclamanta a supus
controlului instantei de contencios administrativ articolul 3
din Ordinul A.N.S.V.S.A. nr. 17/30 martie 2011, pentru
aprobarea Normelor metodologice de aplicare a Programului
actiunilor de supraveghere, prevenire, control si eradicare a
bolilor la animale, a celor transmisibile de 1la animale la om,
protectia animalelor si protectia medului, de identificare si
inregistrare a bovinelor, suinelor, ovinelor si caprinelor
pentru anul 2011, precum si a Normelor metodologice de
aplicare a Programului de supraveghere si control in domeniul
sigurantei alimentelor pentru anul 2011.

Norma administrativa contestata are urmatorul continut:
.Pentru asigurarea prin analize de laborator pentru realizarea
actiunilor de supraveghere, prevenire, control si eradicare a
bolilor la animale, a celor transmisibile de la animale la om,
protectia animalelor si protectia mediului, precum si a unuil
autocontrol privind sanatatea animala si siguranta alimentelor
conform prevederilor legale in vigoare, operatorii economici

pot 1incheia, in conditiile legii, contracte cu
laboratoarele centrale, zonale si judetene ale autoritatii
sanitar — veterinare si pentru siguranta alimentelor pentru



efectuarea de analize pentru produsele supuse supravegherii si
controlului cuprinse in programele prevazute la art. 1.”

In esentd, in fundamentarea solutiei de admitere a
actiunii, instanta de fond a retinut ca prevederile art. 48
alin. (5) din 0.G. nr. 42/2004, astfel cum au fost modificate
prin pct. 62 al Legii nr. 215/2004, prin ele insele nu aduc
atingere principiului concurentei loiale, nefavorizand
structurile publice in raport «cu operatorii economici
privati. Totusi art. 3 din Ordinul nr. 17/2011, emis pentru
organizarea executarii legii, prin modul in care a fost
formulat, nu lasa de inteles in mod evident ca operatorii
economici pot recurge si la entitatile private care
actioneaza in domeniu, deschizand calea incalcarii
principiilor concurentei loiale, inclusiv prin pozitia
dominanta pe care ar dobandi-o pe piata laboratoarele
A.N.S.V.S.A., autoritate care are si functia de verificare si
control.

Contrar sustinerilor recurentei - parate, solutia primei
instante reflecta interpretarea si aplicarea corecta a
prevederilor legale referitoare la rolul si atributiile
A.N.S.V.S.A., analizate in contextul mai larg al
respectarii principiilor unei piete concurentiale si
evitarii conflictelor de interese.

Impartasind concluzia judecatorului fondului, instanta de
control judiciar nu neaga dreptul structurilor A.N.S.V.S.A. de
a presta, contra cost, activitatile enumerate in art. 3 din
Ordinul nr. 17/2011, in conditiile in care art. 48 alin.
(5) din 0.G. nr. 42/2004 prevede ca veniturile proprii pentru
institutele veterinare si pentru directiile sanitar-
veterinare, ,se constituie din exercitarea activitatii de
inspectie si control sanitar-veterinar, din tarife pentru
activitati sanitar-veterinare si de laborator, din consultanta
si din alte prestatii specifice: actiuni de dezinfectie,
dezinsectie, deratizare, examene si analize de laborator,
precum si din alte activitati din domeniul sanitar-veterinar".



Avand insa in vedere cumulul de atributii de supraveghere,
prevenire si control pe care il detine autoritatea publica in
domeniul sau de activitate, si, mai cu seama, pozitia
dominata pe care o ocupa aceasta in virtutea prerogativelor
de putere publica pe care legea 1 le pune la dispozitie
pentru realizarea interesului public evocat in recurs,
A.N.S.V.S.A. avea obligatia, rezultata din exigentele bunei
administrari, sa emita, pentru organizarea activitatii sale,
norme administrative clare, care sa nu genereze riscul
distorsionarii liberei concurente si aparitiei conflictelor de
interese.

Or, prevazand ca operatorii economici “pot incheia” contracte
cu laboratoarele teritoriale si centrale ale autoritatii
publice, fara a mentiona expres si posibilitatea incheierii
unor astfel de contracte cu agentii privati acreditati
conform Ordinului nr. 48/2010, art. 3 din Ordinul nr. 17/2011
nu indeplineste conditia de claritate care sa excluda
interpretarea mentionata mai sus, prin deturnarea scopului
prevederilor legale in aplicarea carora a fost emis,
situatie ce poate fi incadrata in definitia excesului de
putere, in sensul art. 2 alin. (1) 1lit. n) din Legea nr.
554/2004.

Avand in vedere toate considerentele expuse mai sus, Inalta
Curte a respins recursul, ca nefondat, in temeiul art. 312
alin. (1) Cod procedura civila , nefiind identificate motive
de reformare a sentintei, potrivit art. 20 alin. (3) din Legea

nr. 554/2004 sau art. 304 pct. 9 si 304' Cod procedura civila.



